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Streszczenie. Niniejsze opracowanie stanowi analize aktualnych przepiséw prawa w zakresie statusu
prawnego komisji rewizyjnej rady gminy ze wskazaniem na zakres przystugujacych jej kompetencji
kontrolnych. Podstawowym zagadnieniem bedacym przedmiotem badan jest okreslenie granic czyn-
noéci kontrolnych prowadzonych przez komisje rewizyjna, ze szczegdélnym uwzglednieniem dzialan
podejmowanych wzgledem komunalnych spétek prawa handlowego. Autor w ramach prowadzonych
analiz prébuje rozstrzygnaé, czy przepisy prawne w tym zakresie sg jednolite, a ich wyktadnia spéjna
i konsekwentna.

Competences of the municipal council’s audit committee - selected issues
Keywords: local government, municipal council, audit committee, control

Summary. This study is an analysis of current legal regulations in the area of the legal status of the
audit committee of the municipal council, with a sentence on the scope of its control competences. The
basic issue that is the subject of the conducted research is to determine the limits of control activities
conducted by the audit committee, with particular emphasis on actions taken towards municipal
commercial law companies. As part of the conducted analyses, the author tries to decide whether
the legal regulations in this area are uniform and their interpretation is coherent and consistent.

Wprowadzenie

Pojecie samorzadnosci w polskim systemie prawnym odnosi si¢ do wielu kwestii.
Jednoczesnie idea samorzadnosci jest przedmiotem badan wielu nauk humani-
stycznych i spolecznych, w tym nauk prawnych!. Taki stan rzeczy skutkuje zréz-
nicowanym rozumieniem samorzgdnosci, ktéra jest bezposrednig podwaling dla
pojecia samorzadu. W podstawowym zakresie pojecie samorzadu definiuje si¢ jako

U M. Kasinski, Etapy rozwoju idei samorzqdnosci w naukach prawnych, [w:] System prawa samorzqdu
terytorialnego, t. 1: Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, red. 1. Lipowicz, Warszawa
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pewien system organizacji i zarzadzania w grupach ludzi poprzez samodzielne
decydowanie w swoich sprawach, opierajac si¢ na wezesniej ustalonych zasadach
i regutach?. Dodatkowo, jezeli wskazang definicj¢ uzupelnimy o elementy pewnej
ludzkiej wspdlnoty lokalnej, ktéra sposréd wlasnego grona jest w stanie wytypowac
osoby upowaznione do kierowania utworzong grupa — organy, to w takim przy-
padku méwimy o najpowszechniejszej formie sprawowania samorzadnosci, czyli
o samorzadzie terytorialnym.

Na podstawie aktualnie obowigzujacego systemu przepiséw prawnych, obejmu-
jacych swoimi regulacjami réwniez kwestie ustrojowe, w polskich realiach samorzad
terytorialny odgrywa bardzo istotng rol¢ w zakresie funkcjonowania paristwa.
W ciggu wiekéw samorzadowy aparat paristwowy, a w zasadzie podmioty stano-
wiace samorzad, ewoluowaly zaréwno w zakresie przydzielanych im zadan, jak
i przystugujacych im kompetencji. W tym czasie ustrojowa pozycja samorzadu
ulegta wzmocnieniu. Dodatkowo normy konstytucyjne wyraznie stanowig, ze ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacj¢ wtadzy publiczne;j®.

Osiagnigcie wskazanego celu stalo si¢ mozliwe dzigki wprowadzeniu i utwo-
rzeniu rozbudowanego aparatu administracji publicznej, zaréwno w odniesieniu do
organéw usytulowanych w systemie tréjpodzialu wladzy, jak réwniez w obszarze
samorzadu terytorialnego.

Samodzielnos¢ decydowania o wiasnych sprawach przyjela szczegélng moc
w odniesieniu do wszystkich jednostek samorzadowych, niezaleznie od ich pozycji
w strukturze. Niemniej konstytucyjnie za podstawows jednostke samorzagdowsa
w Polsce uznaje si¢ gmine®. Wtasnie w obszarze gminy kumuluje si¢ najszerszy
katalog zadan i obowiazkéw stanowiacych zabezpieczenie dla funkcjonowania
zaréwno okreslonej lokalnie spotecznosci, jak i catego paristwa. Taki stan réwniez
wymagal wprowadzenia odpowiednich rozwigzar, instrumentéw oraz organéw na
poziomie gminy, ktére w samodzielny sposéb beda stanowily o funkcjonowaniu
tworzonej jednostki.

Zgodnie z ustawg o samorzadzie gminnym organem uchwalodawczym jest
rada gminy, a wykonawczym, w zaleznosci od wielko$ci gminy i jej statusu — wéjt,
burmistrz lub prezydent miasta’. Powyzszy uklad organizacyjny samorzagdu ma
zapewni¢ wewnetrzng funkcjonalng réwnowage i w tym celu ustawodawca dopuscit
narzedzia kontrolne. Jednym z nich jest komisja rewizyjna dzialajaca w ramach

2 Por. Stownik jezyka polskiego, red. W. Doroszewski, t. 8, Warszawa 1958, s. 47-48.

3 Zob. wyrok TK z 25.11.2002 r., sygn. K 34/01, OTK-A 2002, Nr 6, poz. 84; wyrok TK
226.09.2013 r., sygn. K 22/12, OTK-A 2013, Nr 7, poz. 95.

4 Art. 164 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 21997 r.
Nr 78, poz. 483.

5 Art. 1a ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2024 r. poz. 1465.
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rady gminy, ktéra ma uprawnienia kontrolne w stosunku do wéjta oraz innych
jednostek gminnych®.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza przepiséw prawa oraz wybra-
nego orzecznictwa w zakresie funkcjonowania bytu, jakim jest komisja rewizyjna,
wylacznie w obszarze samorzadu gminnego, z pomini¢ciem wskazanej instytu-
¢ji na poziomie rady powiatu oraz sejmiku wojewddztwa. Zasadniczo zaréwno
doktryna, jak i judykatura wskazuja na spéjno$¢ w obszarze dzialania komisji
rewizyjnej w strukturze gminy, niemniej w ramach przeprowadzonych badan zo-
stang wykazane obszary, ktére moga implikowa¢ konieczno$¢ uzupeltnienia lub
doprecyzowania przepiséw bedacych aktualnie Zrédlem potencjalnych rozbieznosci
interpretacyjnych.

Komisja rewizyjna — zarys kompetencji
a) Kontrola w zakresie wykonania budzetu gminy

Przepisy regulujace zakres funkcjonowania samorzadu gminnego’ wskazujg, ze rada
gminy poprzez powolang w tym celu komisj¢ rewizyjna kontroluje organ wyko-
nawczy, gminne jednostki organizacyjne oraz jednostki pomocnicze. Ze wzgledu
na charakter komisji oraz jej kompetencje zasadne jest dokonanie odpowiedniego
wskazania jej cztonkéw sposréd radnych, ktérzy legitymuja si¢ odpowiednim do-
$wiadczeniem i wiedzg w zakresie funkcjonowania samorzadu®. Ponadto komisja
rewizyjna jest jedna z dwéch stalych komisji, obok komisji skarg, wnioskéw i pe-
tycji, ktorej powolanie jest obowigzkiem rady.

Zakres kompetencji kontrolnych komisji rewizyjnej stanowi pochodna upraw-
nien kontrolnych samej rady gminy. Oznacza to, Ze komisja rewizyjna nie moze
mie¢ wigcej uprawnien kontrolnych niz sama rada gminy®. W istocie komisja
rewizyjna jest specjalng jednostka kontrolng dzialajaca i reprezentujacg cala rade
gminy, w zwigzku z tym ustawodawca wskazal, ze do sktadu komisji rewizyjnej ob-
ligatoryjnie zostaje powolany czlonek kazdego z klubéw tworzacych radg w liczbie
co najmniej jednego przedstawicielal®. W tym zakresie rada podejmuje stosowna
uchwale, a wymaég, aby w sklad komisji rewizyjnej weszli przedstawiciele wszystkich

6 Zob. P. Chmielnicki, Komisja rewizyjna jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Encyklopedia
samorzqdu terytorialnego, red. K. Maskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010, s. 342.

7 Art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym.

8 D. Czesyk, Pozycja ustrojowa oraz kompetencje komisji rewizyjnej w swietle orzecznictwa sqdéw
administracyjnych oraz rozstrzygnigé nadzorczych wojewodéw, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 11,
s. 72-82.

¥ Wyrok NSA 7z 29.10.2019 r., sygn. IT OSK 3034/17, LEX nr 2778595.

10 Por. wyrok WSA w Olsztynie z 29.05.2017 r., sygn. IT SA/O1300/17, https://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/6FC27963C3 [dostep: 2.06.2025].
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klubéw, jest przestrzegany bezwzglednie!’. Ponadto w judykaturze mozna spotkaé
si¢ ze stanowiskiem, ze dopdki nie mozna powolaé¢ komisji rewizyjnej sktadajace;
si¢ z czlonkéw wszystkich klubéw rady, to taki organ nie moze by¢ utworzony'2.
W judykaturze pojawia si¢ odmienny poglad, zgodnie z ktérym uchwata okreslajaca
sklad komisji rewizyjnej, przy pominigciu obowigzku zapewnienia reprezentacji
wszystkich klub6w, jest obarczona kwalifikowana wadg prawna'®. Wyjatek w za-
kresie czlonkostwa w komisji stanowi ograniczenie dotyczace przewodniczacego
oraz wiceprzewodniczacego rady'.

Komisja rewizyjna w ramach przydzielonych uprawnien opiniuje wykona-
nie budzetu gminy i wystepuje z wnioskiem do rady w sprawie udzielenia lub
nieudzielenia absolutorium organowi wykonawczemu oraz podejmuje dzialania
kontrolne zlecone przez rade. Ustawodawca przyjal, Ze zasady i tryb dzialania
komisji rewizyjnej zostang okreslone w statucie gminy. W zakresie dotyczacym
oceny realizacji budzetu réwniez zastosowanie majg przepisy ustawy o finansach
publicznych®.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do udziatu komisji rewizyjnej w pro-
cesie realizacji rocznego budzetu gminy w zakresie jego opiniowania oraz podjecia
odpowiednich krokéw wzgledem organu wykonawczego, nie wylaczajac oceny jego
dziatan pod katem ewentualnych konsekwencji prawnych.

Komisja, ktéra opiniuje wykonanie budzetu, ma obowiazek zapoznania si¢ ze
sprawozdaniem z wykonania budzetu przediozonym przez organ wykonawczy
gminy oraz sama ocenia stopieft wykonalnosci budzetu. Zasadniczo, prawidtowo
tunkcjonujacy organ kontroli nie powinien ogranicza¢ opinii wylacznie do przed-
stawienia swojego stanowiska wypracowanego zgodnie ze wskazanym sprawo-
zdaniem, lecz powinien dokona¢ wlasnych analiz oraz dziatan sprawdzajacych
rzeczywiste wykonanie budzetu w danym roku. Powyzsze dziatania powinny by¢
podejmowane sukcesywnie i systematycznie w miar¢ wykonywania budzetu przez
organ wykonawczy gminy®.

Intencja ustawodawcy bylo, aby dzialania komisji rewizyjnej odnosity si¢ do
opiniowania wykonania budzetu gminy, a nie sprawozdania z wykonania budzetu.

1 R.P. Krawczyk, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Drembkowski, PJ. Suwaj, Warszawa 2023, Legalis, teza 4.

12 Zob. wyrok WSA w Lublinie z 30.06.2011 r., sygn. IIT SA/Lu 217/11, LEX nr 1087544; wyrok
WSA w Olsztynie 2 30.06.2011 r., sygn. II SA/O1296/11, LEX nr 1086423; wyrok WSA w Szczecinie
2 21.07.2011 r., sygn. II SA/Sz 605/11, LEX nr 1259489.

13 'Wyrok NSA 2 14.12.2011 ., sygn. IT OSK 2069/11, LEX nr 1108400.

W L. Ztakowski, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 216.

5 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2024 r. poz. 1530.

16 R.P. Krawczyk, op. cit., teza 9.
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Taki stan wskazuje na koniecznos¢ aktywnej dzialalnosci podejmowanej przez ko-
misje. W literaturze przedmiotu mozna spotkac sie z nastgpujacym pogladem: ,Nie
ma watpliwosci, ze dziatania komisji rewizyjnej muszg by¢ prowadzone w sposéb
rzetelny 1 uczciwy w poczuciu spolecznej odpowiedzialnosci zwiazanej z powie-
rzeniem wybranej grupie radnych prawa do oceny wykonania budzetu. Stawianie
konkretnego wniosku bez préby jego uzasadnienia dyskredytuje radnych, podwaza
ich kompetencje oraz pozwala watpi¢ w ich uczciwosé i niezalezno$¢. Niestety
w polskiej praktyce wiele takich wnioskéw ma charakter wybitnie polityczny”?.

Kolejng czynnoscia, stanowiaca uprawnienie komisji rewizyjnej, odnoszaca si¢
do szeroko przyjmowanej oceny realizacji budzetu jest sformulowanie wniosku
o udzieleniu lub nieudzieleniu absolutorium organowi wykonawczemu gminy,!®
ktéry jest przedstawiany organowi stanowigcemu. Co wazne, w literaturze pod-
kresla si¢, ze zaréwno opinia, jak i wniosek winny by¢ ze sobg spéjne. Oznacza
to, ze jezeli komisja pozytywnie odniosta si¢ do realizacji budzetu, to wniosek
dotyczacy absolutorium powinien by¢ tozsamy™. Przyjmuje si¢, Ze wniosek komisji
dotyczacy absolutorium ma walor niewiazacej propozycji zlozonej radzie gminy,
nie za$ dyspozycji?. Jednak rada moze wylacznie glosowac nad uchwala, ktérej
tres¢ zaproponowala komisja rewizyjna. Oznacza to, ze nawet jezeli tre$¢ uchwaly
zaproponowanej przez komisj¢ rewizyjna nie jest zgodna z ogélng oceng wyrazang
przez wickszo$¢ radnych w radzie, to rada nie moze jej zmienié, a glosuje wylacznie
w zakresie wezesniej zaproponowanym. Moze to oznaczad sytuacje, ze organ wy-
konawczy nie otrzyma absolutorium, ale tez nie zostanie wyrazona w glosowaniu
rady negatywna ocena realizacji budzetu?..

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze nieudzielenie absolutorium organowi wyko-
nawczemu przez rad¢ gminy zgodnie z art. 28a ustawy o samorzadzie gminnym
moze skutkowaé podjeciem uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie
odwolania organu wykonawczego gminy.

7 Thidem.

18 Whiosek w sprawie absolutorium podlega zaopiniowaniu przez regionalng izbe obrachunkows.

9 M. Paczocha, Absolutorium komunalne jako narzgdzie oceny efektywnosci i skutecznosci gospoda-
rowania Srodkami publicznymi przez organ wykonawczy jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse
Komunalne” 2014, nr 6, s. 5-23.

20 Wyrok NSA z2.07.2008 1., sygn. I GSK 225/08, LEX nr 490091; podobnie wyrok WSA w Po-
znaniu z 17.02.2011 1., sygn. I SA/Po 921/10, LEX nr 842917; wyrok WSA w Gdarisku z 14.11.2012 r.,
sygn. I SA/Gd 1060/12, https://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/IA8FCBDO042 [dostep: 3.06.2025]; tak
samo wyrok NSA z 12.07.2002 ., sygn. I SA/Lu 525/02, Lex nr 79797.

21 Praktyka pokazuje, ze moze dojs¢ do patowej sytuacji, w ktorej komisja rewizyjna na skutek
uzyskania w glosowaniu takiej samej liczby gloséw ,za” i ,,przeciw” nie moze przedstawi¢ konkret-
nego wniosku dotyczacego absolutorium. Uchwata nr 20/93/2016 z 18.07.2016 r. Kolegium RIO
w Lodzi, ,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2016, nr 4, s. 99-104 oraz wyrok WSA
w Eodzi 2 20.12.2016 ., sygn. I SA/Ed 875/16, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2020,
nr 1, s. 80.
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b) Kompetencje komisji rewizyjnej w zakresie kontroli organéw gminy

Druga grupe kompetencji komisji rewizyjnej stanowia te odnoszace si¢ do kon-
trolowania organu wykonawczego gminy, gminnych jednostek organizacyjnych
oraz jednostek pomocniczych gminy, w obszarze szerszym niz tylko w zakresie
realizacji budzetu.

Komisja rewizyjna w ramach prowadzonych czynnosci kontrolnych dziala na
podstawie przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym, a w dalszej kolejnosci — zasad
przyjetych w statucie gminy. W literaturze mozna si¢ spotkac z pogladem, ze trudno
jest méwic¢ o powszechnej standaryzacji czynnosci podejmowanych przez komisje,
poniewaz poszczegélne akty w réznych samorzadach odzwierciedlaja miejscowe
potrzeby oraz wprowadzaja nierzadko wypracowane wczesniej praktyki.

W zwiagzku z powyzszym mozna méwic o pewnej swobodzie w zakresie ksztal-
towania samego aktu, jakim jest statut gminy, co tyczy si¢ réwniez obszaru za-
rezerwowanego dla komisji rewizyjnej, jednak wszystko powinno opiera¢ si¢ na
zasadzie praworzadnosci. O ile ustawa o samorzadzie gminnym zawiera przepisy
stanowigce pewne minimum regulacji w tym obszarze, o tyle rola organu gminy
jest doprecyzowanie i uszczegélowienie poszczegdlnych czynnosci, eliminujac
wszelkie luki w zakresie prowadzonych kontroli?2.

Komisja rewizyjna jest jednym z organéw rady gminy i w takim zakresie tez
podejmuje okreslone dzialania, reprezentujac organ uchwalodawczy w przedmiocie
prowadzonych kontroli. Podstawowym narzedziem stanowigcym o formie plano-
wanych kontroli jest plan pracy komisji przygotowywany przez przewodniczacego
komisji w §cistym uzgodnieniu z pozostatymi cztonkami®. Przygotowany projekt
powinien zawiera¢ informacje co do planowanych czynnosci oraz terminu ich
realizacji. Tak opracowany plan zostaje przekazany do uchwalenia, tj. zaakcepto-
wania przez cala rad¢ gminy?*. Mozna réwniez wskazaé, ze ,Komisja rewizyjna jest
jedynie organem wewngtrznym rady, komisja rewizyjna nie dziala samodzielnie.
Moze dokonywa¢ czynnosci kontrolnych wylacznie w zakresie okreslonym przez
ustawe i w trybie ustalonym przez rade gminy. Natomiast zakres jej uprawnien nie
moze wykracza¢ poza kompetencje rady gminy, nawet gdyby rada upowaznila ja
do dziatania w tym zakresie”?. Prezentowany schemat dziatania stanowi wyrazne
nakreslenie obszaru podejmowanej samokontroli w ramach jednego samorzadu,

22 Zob. D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 79.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 30.08.2017 r., sygn. IT SA/Wa 1690/16, LEX nr 2352413.

24 M. Augustyniak, B. Przywora, Organizacja wewngtrzna rad gminy i powiatéw oraz sejmikdw
wojewddztwa, Warszawa 2020, s. 202.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 25.11.2021 1., sygn. IIT SA/G1 635/21, LEX nr 3288918; A. Szewrc,
Komentarz do art. 18a,[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc, G. Jyz, Z. Pla-
wecki, Warszawa 2012, wyd. 4, s. 271.
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realizowanego przez podmiot reprezentujacy organ uchwalodawczy wzgledem
prowadzonej kontroli organu wykonawczego?®.

Istotny z perspektywy prowadzonych czynnosci kontrolnych wobec organu
wykonawczego oraz jednostek gminnych jest charakter realizowanego zadania.
Zasadniczo w przypadku wykonywania zadan zleconych komisja rewizyjna nie jest
jedynym podmiotem, ktéry moze dokonaé oceny ich realizacji, poniewaz w tym
przedmiocie réwniez takie upowaznienie maja zlecajace organy administracji rza-
dowej. W przypadku wykonywania zadari wiasnych z kontrolg wystepuje wylacznie
komisja rewizyjna?’.

W ramach prowadzonych czynnosci kontrolnych oraz samostanowienia przyj-
mowane kryteria kontroli powinny by¢ zawarte w statucie gminy?. W praktyce
najczesciej stosowane sg metody przyjete przez Najwyzsza Izbe Kontroli oraz
Regionalne Izby Obrachunkowe. Praktyka pokazuje, Ze powszechnie stosowanymi
kryteriami ocen s3 m.in. legalnos¢, gospodarnos, celowosé, a takze rzetelnosé®.

Na marginesie mozna zaznaczy¢, ze w ramach prowadzonych postepowan
kontrolnych bezwzglednie niedopuszczalne jest podjecie jakichkolwiek dziatan
kontrolnych w obszarze wydawanych rozstrzygnie¢ w ramach prowadzonych
postepowan administracyjnych przez organ’. Podobne ograniczenie zwigzane
jest réwniez z dzialalnoscia radnych rady gminy, poniewaz ,W zakresie kontroli
prowadzonych przez komisj¢ rewizyjng nie miesci si¢ kompetencja do kontroli
dziatalno$ci radnych™!.

Odnoszac si¢ do podmiotowego ujecia prowadzonych kontroli, ustawodawca
wskazal na organ wykonawczy gminy, gminne jednostki organizacyjne oraz jed-
nostki pomocnicze gminy. W pierwszym przypadku objecie wéjta (burmistrza,
prezydenta miasta) kontrola komisji rewizyjnej wynika bezposrednio z funkcji kon-
trolnych rady gminy. W drugim przypadku ustawodawca odniést si¢ do gminnych
jednostek organizacyjnych, ktére w kontekscie prowadzonych kontroli stanowig
najszerszy katalog, z najbardziej zréznicowang strukturg organizacyjng>?. W przy-
padku kontroli gminnych jednostek organizacyjnych toczy sie najwiecej dyskusiji,
o czym szczegélowo bedzie mowa w dalszej czeéci opracowania. Trzecig grupe

2 ]. Czerw, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2022, s. 453.

27 R.P. Krawczyk, gp. cit., teza 19.

2 Wyrok WSA w Krakowie z 11.02.2022 r., sygn. IIT SA/Kr 921/21, LEX nr 3313046.

2 P. Sottyk, Komisja rewizyjna jako element kontroli wewngtrznej w samorzqdzie terytorialnym,
ySamorzad Terytorialny” 2018, nr 5, s. 18.

30 C. Martysz, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2016. s. 424.

31 Wyrok WSA w Kielcach z 26.08.2010 ., sygn. II SA/Ke 371/10, LEX nr 737769.

32 Zob. postanowienie NSA z 26.05.2015 r., sygn. II FSK 826/13, LEX nr 1774598.
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kontrolowanych podmiotéw stanowia jednostki pomocnicze gminy, do ktérych
nalezg solectwa, dzielnice oraz osiedla®.

Odnoszac si¢ do ogdlnych kwestii dotyczacych gminnych jednostek orga-
nizacyjnych, méwimy o podmiotach, ktére s3 bezposrednio podporzadkowane
gminie, a ktérymi posrednio zrzadza organ wykonawczy, czyli musi wystgpowac
podporzadkowanie stuzbowe*. Za jednostki podporzadkowane organowi wy-
konawczemu uznaje si¢ jednostki budzetowe, w tym sam urzad gminy oraz jed-
nostki gospodarki pozabudzetowej dziatajace w réznej formie prawnej. W zwiazku
z powyzszym kontroli podlegaja m.in. szkoly, instytucje kultury, urzedy, organy
pomocy spolecznej oraz samorzadowe zaklady budzetowe — jednostki organi-
zacyjne gminy, ktére realizuja jej zadania w ramach budzetu, lecz nie posiadaja
osobowosci prawnej®.

Dodatkowo samorzad gminny czgsto w ramach okreslonej sfery dziatalnosci
tworzy jednostki komunalne, ktére maja charakter samodzielny, prowadza dzia-
talnos¢ na wlasny rachunek oraz posiadaja osobowosé prawng, a ich najczestsza
forma organizacyjng jest spétka prawa handlowego. I wlasnie w kontekscie takiej
formy podmiotu rodzi si¢ najwigcej kontrowersji i watpliwosci w zakresie mozli-
wosci prowadzenia kontroli przez komisj¢ rewizyjna, zaréwno w judykaturze, jak
tez w doktrynie, o czym w dalszej czgsci pracy.

W przypadku kontroli jednostek pomocniczych gminy praktyka nie wskazuje
probleméw czy tez ograniczeri. Mimo Ze nie ma jednoznacznej definicji prawne;j
tych jednostek, to w rzeczywistosci sg to jednostki powolywane dla usprawnienia
funkcjonowania samorzadu, przy jednoczesnym nakresleniu sposobu ich funk-
cjonowania przez rade¢ gminy poprzez zasady wskazane w statucie gminy oraz
statutach powolanych jednostek. Dodatkowo statut gminy okresla uprawnienia
jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu
gminy. Jednostka pomocnicza nie ma osobowosci prawnej i nie moze samodzielnie
wchodzi¢ w stosunki cywilnoprawne®.

Ograniczenia kompetencji komisji rewizyjnej

Dotychczas przeprowadzona analiza przepiséw w jednoznaczny sposéb odno-
si si¢ do mozliwosci realizacji czynnosci kontrolnych przez komisje rewizyjna
w odniesieniu do organu wykonawczego, podlegtych mu jednostek organizacyjnie

3 Art. 5 ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

34 Z. Cieslik, Formy realizacji zadari jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] System prawa samo-
rzqdu terytorialnego, t. 2: Ustrdj samorzqdu terytorialnego, red. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 587.

% R.P. Krawczyk, op. cit., teza 22.

3 Zob. wyrok NSA 7z 6.10.2021 1., sygn. III OSK 3962/21, LEX nr 3246849.
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wyodrebnionych w strukturze samorzadu oraz innych podmiotéw realizujacych
zadania samorzadu na okreslonej plaszczyznie. Niemniej w przypadku omawia-
nego zagadnienia problematyczne staje si¢ prowadzenie czynnosci kontrolnych
w komunalnych spétkach prawa handlowego, ktére najczesciej wystepuja w praw-
nej formie spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub spétki akeyjnej. Geneza
problemu wynika z okreslenia przepiséw regulujacych kwestie kontroli i nadzoru
prowadzonego w takich jednostkach. Z jednej strony méwimy o kontroli gminne;j
jednostki organizacyjnej na podstawie ustawy o samorzadzie gminnym, a z drugiej
strony w przypadku tej samej jednostki, ale juz dzialajacej w okreslonej formie, jaka
jest spotka kapitalowa posiadajaca osobowos¢ prawna, wskazujemy na podleganie
organowi kontrolujagcemu, jakim jest rada nadzorcza spétki. W przypadku tej
formy organizacyjnej podmiotu realizujacego okreslone zadanie gminy dodatko-
wo nalezy wskaza¢ na konsekwencje stosowania przepiséw ustawy o gospodarce
komunalnej.

Gmina, celem wykonywania zadan wlasnych, prowadzi gospodarke komunalna
poprzez biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci®®. Do
tego celu samorzad moze powola¢ samorzadowy zaklad budzetowy lub spétke
prawa handlowego. Dla prawidlowej realizacji czynnosci kontrolnych w gminie
istotne jest okreslenie statusu spéiki utworzonej na podstawie Kodeksu spétek
handlowych, w szczegdlnosci w kontekscie uznania jej za spétke komunalng.

Powyzsza kwestia w przepisach zostala uregulowana w nastgpujacy sposéb.
Kodeks spélek handlowych stanowi, ze rada nadzorcza w przypadku spétki z o.o.
ma charakter fakultatywny, chyba ze kapital zaktadowy przewyzsza wartosé¢ 500
tys. z1, a wspSlnikéw jest wigcej niz 25 — wéwezas powinna by¢ ustanowiona obo-
wigzkowo jako organ kontroli®. W przypadku spéiki akeyjnej rada nadzorcza jest
obligatoryjnym organem nadzoru nad spéika.

Dodatkowo, zgodnie z art. 10a ustawy o gospodarce komunalnej, w przypadku
komunalnej spétki z o.o. obligatoryjnie powolywana jest rada nadzorcza* nie-
zaleznie od wartosci kapitatu zakladowego*. Przyjmuje sig, ze art. 10a ustawy
o gospodarce komunalnej stanowi lex specialis w relacji do art. 213 Kodeksu spétek

37 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, Dz.U. z 2021 r. poz. 679.

8 M. Etel, Zadania publiczne jednostek samorzqdu terytorialnego jako dzialalnos¢ gospodarcza,
[w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny,
Rzeszé6w—Sandomierz 2017, s. 110.

% Art. 213§ 11 § 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spétek handlowych, Dz.U.z 2024 .
poz. 18.

40" A. Rzatecka-Gill, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Lex/el. 2025, Art. 10a, teza 2.

4 Por. M. Przychodzki, K. Sacifiska, Zasady gospodarowania mieniem przez jednostki samorzqdu
terytorialnego w Swietle nowelizacji ustawy o gospodarce komunainej, ,Samorzad Terytorialny” 2005,

nr9,s. 34.
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handlowych*. Co do zasady rada nadzorcza pelni podstawows funkcje organu
nadzoru i kontroli nad dzialalnoscia sp6tki komunalne;.

Whasnie w tym obszarze dochodzi do najwigkszych rozbieznosci interpreta-
cyjnych, dotyczacych szeroko pojmowanej kontroli nad jednostka gminng. Mozna
méwic¢ o kumulacji i nalozeniu si¢ kompetencji w tym obszarze. Jednak o ile
przepisy sa w tym zakresie precyzyjne, o tyle wskazana kwestia stanowi pole do
ksztaltowania rozbieznych stanowisk w doktrynie i judykaturze.

W krytyczny sposéb do zagadnienia kontroli odniést si¢ Tomasz Machelski,
ktéry prezentuje poglad, ze brak jest ,,prawnych mozliwosci objecia czynnosciami
kontrolnymi komisji rewizyjnej dziatalno$ci spétek kapitalowych z udzialem gminy
[...] nalezy przyja¢, iz ani komisja rewizyjna, ani zadna inna komisja rady, ani sama
rada dziatajgca i corpore nie jest uprawniona do wyreczania wojta w zakresie realizacji
jego uprawnien jako organu wilascicielskiego sp6tki komunalnej™.

Podobny poglad prezentuje Ryszard P. Krawczyk, stwierdzajac, iz ,,organowi
stanowigcemu, a tym bardziej komisji rewizyjnej, co do zasady, moze nie przystu-
giwaé prawo kontroli dzialalnosci spétki komunalnej z o.0. W przypadku jednak,
gdy JST jest jednym lub jedynym ze wspélnikéw spétki z o.0., organ stanowigcy
wykonujacy swoje funkcje kontrolne moze zada¢ od organu wykonawczego JST
(ktory odpowiedzialny jest za gospodarowanie mieniem komunalnym) informacji
dotyczacych bilansu oraz rachunku zyskéw i strat spétki, zaréwno co do zgodnosci
z ksiggami i dokumentami, jak i ze stanem faktycznym™*.

Jacek Piecha twierdzi, iz ,przyjmuje si¢ w zasadzie jednolicie, ze rada gminy
nie moze realizowa¢ swoich funkcji kontrolnych wobec spélek prawa handlowego,
nawet jesli calo$¢ udzialéw czy akeji w takiej spélce posiada gmina, ktérej rada
jest organem”™®.

Krytycznie ocenia mozliwo$¢ prowadzenia kontroli przez komisj¢ rewizyjna
Grazyna Cern: ,Bezposrednia kontrola spélek odbywa si¢ bowiem na zasadach
okreslonych w zakresie kodeksu spétek handlowych, ktérego przepisy nie przewi-
duja regulacji szczegélnych dotyczacych kontroli spétek z udziatem gminy (w tym
dopuszczajacych ich kontrole przez komisje rewizyjne rad gmin bedacych udzia-

towcami tych spétek)™.

42 C. Banasinski, Komentarz do art. 10a, [w:] Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, red.
C. Banasinski, ]. K. Maurycy, Warszawa 2017, s. 176.

4 T. Machelski, Spotka komunalna a kontrolne kompetencje rady gminy, ,Przeglad Komunalny”
2009, nr 11(218).

4 R.P. Krawczyk, gp. cit., teza 22.

4 J. Piecha, Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. S. Ga-
jewski, A. Jakubowski, wyd. 1, Warszawa 2018, s. 237.

4 G. Cern, Spdtka komunalna a kontrola sprawowana przez radg gminy i radnych, [w:] Pozycja
ustrojowa organdw jednostki samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019, s. 140.
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Podobnie negatywne stanowisko w tym zakresie prezentuje judykatura. Mozna
przywotaé wyrok WSA w Olsztynie, w ktérym wskazano, ze ,Zaden przepis pra-
wa nie uprawnia organéw gminy do wykorzystywania posiadanych kompetencji
wiadczych, do bezposredniego ingerowania w dzialalnos¢ takiej spétki, funkcjo-
nujacej wedlug zasad cywilnoprawnych. Gmina moze wplywaé na losy zalozonej
spélki i kierunki jej rozwoju tylko jako udzialowiec, w granicach przystugujacych
jej z tego tytutu praw”¥. W tym samym orzeczeniu sad jednoznacznie potwier-
dzit brak kompetencji komisji rewizyjnej rady miejskiej do kontrolowania spéiek
komunalnych, podkreslajac, Ze brak jest przepiséw prawa, ktére przyznawaltyby
organom gminy prawo do bezposredniej ingerencji w dziatalno$¢ spétek komunal-
nych dzialajacych na zasadach prawa cywilnego. Gmina moze wplywa¢ na spétke
jedynie jako udzialowiec, w granicach przystugujacych jej praw z tego tytutu. Sad
uznal, ze powierzenie komisji rewizyjnej kontroli w spétkach komunalnych jest
sprzeczne z zasada legalizmu, ktéra nakazuje organom wladzy publicznej dziala¢
na podstawie i w granicach prawa.

Tozsame krytyczne stanowisko przejal w swoich rozstrzygnieciach Wojewodz-
ki Sad Administracyjny w Gliwicach, stwierdzajac, ze ,ustawa rozréznia odreb-
ne kompetencje do tworzenia gminnych jednostek organizacyjnych. W zwiazku
z czym pojecie spélki nie jest tozsame z pojeciem gminnej jednostki organizacyjnej,
skoro za$ ustawa te pojecia rozréznia, to oznacza, ze ich podzial jest rozlaczny.
Skoro spétka z ograniczona odpowiedzialnoscig nie jest jednostka organizacyjna
gminy, to komisja rewizyjna nie posiada uprawnienn kontrolnych wobec takiego
podmiotu™®.

Odmienny poglad w tym zakresie prezentuje Jedrzej Jakubowicz, ktéry uznaje
dopuszczalnosé przeprowadzenia kontroli spétki komunalnej przez komisje re-
wizyjng, wskazujac, ze ,Spotki komunalne zostaly przez ustawodawcg zakwalifi-
kowane jako samorzadowe jednostki organizacyjne. Podmioty te s regulowane
i kontrolowane podwéjnie — zaréwno na podstawie przepiséw prywatnoprawnych
(KSH), jak i publicznoprawnych, ktére istotnie ingeruja w konstrukcje spétki.
To przepisy KSH stanowia jednak w tym kontekscie przepisy o charakterze
generalnym”.

Podobne stanowisko prezentuje Michal Koscielak, ktéry twierdzi, ze ,funk-
cjonowanie spéiki komunalnej nie musi oznacza¢ catkowitego pozbawienia rady

47 Wyrok WSA w Olsztynie z 16.06.2015 ., sygn. II SA/O1433/15, LEX nr 1746545.

4 Wyrok WSA w Gliwicach z 25.11.2021 r., sygn. III SA/G1 635/21, LEX nr 3288918; zob. wyrok
WSA w Gliwicach z 2.07.2019 r. sygn. III SA/G1 472/19, LEX nr 2706447.

¥ ]. Jakubowicz, Powierzanie spétkom komunalnym wladztwa administracyjnego przez jednostki
samorzqdu terytorialnego — wybrana problematyka, [w:] Prawne formy dzialania stosowane przez organy
samorzqdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego, red. M. Jedrzejczak,
M. Szewczyk, Warszawa 2022, s. 99.
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gminy i jej organu, jakim jest komisja rewizyjna, prawa kontroli nad danym wy-
cinkiem gospodarki komunalnej, co stanowi odrgbna, nieprzewidziang przepisami
KSH metode kontroli, odpowiadajaca kontroli sprawowanej nad wlasnymi jed-
nostkami™0.

W powyzszej kwestii wypowiedzial si¢ rowniez Naczelny Sad Administracyjny,
ktéry opowiedzial si¢ za istnieniem kompetencji kontrolnych rady gminy wobec
spolek komunalnych. W uzasadnieniu wskazano, ze: ,,Dlatego tez przepisy ustawy
o samorzadzie gminnym w odniesieniu do tych spétek sa przepisami szczegélnymi
w stosunku do przepiséw kodeksu spétek handlowych. To za$ uzasadnia kompe-
tencje kontrolne rady gminy nad tego rodzaju spétkami, poniewaz rada gminy musi
posiada¢ kompetencje kontrolne w stosunku wszelkich jednostek organizacyjnych,
za pomocy ktérych gmina realizuje spoczywajace na niej zadania (zob. art. 6 1 7
u.s.g.). Przekazanie zadan do spétki nie moze bowiem oznaczaé wyjecia ich spod
kontroli rady. Z tego wzgledu spétki, ktérych jedynym wilascicielem jest gmina,
niewatpliwie mieszczg si¢ w pojeciu «gminnych jednostek organizacyjnych», po-
mimo tego, ze posiadaja odrebng od gminy osobowos¢ prawng ™.

Roéwniez Naczelny Sad Administracyjny w jednym z rozstrzygnig¢ wskazat,
ze radny moze podejmowac dzialania o charakterze kontrolnym. Sad podkreslit,
ze: ,Radny jest czlonkiem organu stanowigcego gminy, a zgodnie z art. 18a ust. 1
u.s.g. jednym z jej podstawowych uprawnien jest kontrola organu wykonawczego
(burmistrza). Tym samym radny moze samodzielnie (stosownie do art. 24 ust. 2
u.s.g.) kontrolowac¢ dziatalno$¢ urz¢du miejskiego, a wige takze i Burmistrza oraz
spélek z udzialem Gminy lub gminnych oséb prawnych. Ponadto radny bierze
udzial w glosowaniach, ktérych przedmiotem s3 takze uchwaly okreslajace nie
tylko kierunki dziatalno$ci burmistrza, ale i jego wynagrodzenie, udzielanie wotum
zaufania, absolutorium itp.”2.

Whioski

W swietle powyzszych rozwazan mozna wyprowadzi¢ nastgpujace konstatacje.
Przeprowadzona analiza norm regulujacych funkcjonowanie samorzadu gminnego,
w szczegdlnosci obszar zarezerwowany dla komisji rewizyjnej, wykazuje wystepo-
wanie luki prawnej, ktéra w konsekwencji przedkiada si¢ na niejednolite stosowanie
prawa. Wykazana niejednoznacznos$¢ interpretacyjna przepiséw powoduje wyste-

%0 M. Koscielak, Sposoby powierzania przez jednostke samorzqdu terytorialnego zadar wlasnej
spotce, [w:] Funkcjonowanie spolek z udziatem jednostek samorzqdu terytorialnego, red. M. Koscielak,
P. Michalski, Warszawa 2018, s. 171.

51 Wyrok NSA z29.08.2019 r., sygn. I OSK 657/19, LEX nr 2716125.

52 Wyrok NSA z 26.09.2024 r., sygn. IIT OSK 990/24, LEX nr 3765770.



Kompetencje komisji rewizyjnej rady gminy — wybrane problemy 129

powanie rozbieznosci na poziomie stosowania prawa przez organy upowaznione
do kontroli — komisj¢ rewizyjna, ale réwniez przez podmioty podlegajace kontroli,
w szczegolnosci komunalne spétki prawa handlowego.

Wystepujacy dwuglos w tym zakresie, zarowno w doktrynie, jak tez judyka-
turze, wskazuje na koniecznos¢ usystematyzowania i jednoznacznego stosowania
przepiséw w tym obszarze. Zasadne wydaje si¢ podjecie odpowiednich krokéw
legislacyjnych, ktére wyeliminuja z obrotu prawnego wskazang watpliwos¢ inter-
pretacyjna. Giéwny problem bedacy wynikiem przeprowadzonych badari dotyczy
podejmowania czynnosci kontrolnych komisji rewizyjnej w zakresie komunalnych
spélek handlowych.

Wymagane jest jednoznaczne wskazanie poprzez przepisy, czy w ww. przypadku
wiodgcym organem kontroli jest rada nadzorcza spéiki, czy rada gminy dzialajaca
poprzez komisje rewizyjna. Ponadto w pracach legislacyjnych pozadane byloby
doprecyzowanie, czy komisja rewizyjna rady gminy moze ingerowa¢ w kompe-
tencje rady nadzorczej ustanowionej dla danej spéiki komunalnej, a takze w jakim
zakresie moze dochodzi¢ do dublowania uprawnien obu tych organéw w ramach
sprawowanego nadzoru.

Biorac pod uwagg aktualny stan prawny oraz wiodaca linig orzecznicza, zasadne
jest uznanie dopuszczenia szerszego wymiaru czynnosci kontrolnych, w ktérych
komisja rewizyjna moze swobodnie podejmowac planowane czynnosci. Z perspek-
tywy majatku publicznego, a w szczegélnosci sposobu zarzadzania nim, uzasad-
nione jest dopuszczenie réznych form czynnosci kontrolnych zaréwno tych, ktére
podejmuje standardowo rada nadzorcza spéiki, ale réwniez tych podejmowanych
przez komisj¢ rewizyjna.

Literatura

Augustyniak M., Przywora B., Organizacjia wewngtrzna rad gminy i powiatéw oraz sejmikéw woje-
wodztwa, Warszawa 2020.

Banasinski C., Komentarz do art. 10a, [w:] Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, red. C. Ba-
nasinski, J.K. Maurycy, Warszawa 2017.

Cern G., Spotha komunalna a kontrola sprawowana przez radg gminy i radnych, [w:] Pozycja ustrojowa
organdw jednostki samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2019.

Chmielnicki P., Komisja rewizyjna jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Encyklopedia samorzqdu
terytorialnego, red. K. Maskowska-Daszkiewicz, B. Szmulik, Warszawa 2010.

Czerw J., Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa
2022.

Cieslik Z., Formy realizacji zadar jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] System prawa samorzqdu
terytorialnego, t. 2: Ustrdj samorzqdu terytorialnego, red. 1. Lipowicz, Warszawa 2022.

Czesyk D., Pozycja ustrojowa oraz kompetencje komisji rewizyjnej w Swietle orzecznictwa sqdéw ad-
ministracyjnych oraz rozstrzygnigé nadzorczych wojewodsw, ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 11.

Dabek D., Prawo miejscowe, Warszawa 2007.

Doroszewski W., Stownik jezyka polskiego, t. 8, red. W. Doroszewski, Warszawa 1958.



130 Krzysztof Mucha

Etel M., Zadania publiczne jednostek samorzqdu terytorialnego jako dzialalnosé gospodarcza, [w:] Aktualne
problemy funkcgonowania samorzqdu terytorialnego, red. E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, Rzeszéw—
Sandomierz 2017.

Jakubowicz J., Powierzanie spotkom komunalnym wladztwa administracyjnego przez jednostki samo-
rzqdu terytorialnego — wybrana problematyka, [w:] Prawne formy dzialania stosowane przez organy
samorzqdu terytorialnego. Ksigga jubileuszowa Profesora Krystiana Ziemskiego, red. M. Jedrzejczak,
M. Szewczyk, Warszawa 2022.

Kasiniski M., Etapy rozwoju idei samorzqdnosci w naukach prawnych, [w:] System prawa samorzqdu
terytorialnego, t. 1: Podstawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, red. 1. Lipowicz, War-
szawa 2022.

Koscielak M., Sposoby powierzania przez jednostke samorzqdu terytorialnego zadar wlasnej spotee, [w:]
Funkcjonowanie spolek z udzialem jednostek samorzqdu terytorialnego, red. M. Koscielak, P. Mi-
chalski, Warszawa 2018.

Krawczyk R.P., Komentarz do art. 18a,[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Dremb-
kowski, P.J. Suwaj, Warszawa 2023.

Machelski T., Spotka komunalna a kontrolne kompetencje rady gminy, ,Przeglad Komunalny” 2009,
nr 11(218).

Martysz C., Komentarz do art. 18a,[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2016.

Paczocha M., Absolutorium komunalne jako narzgdzie oceny efektywnosci i skutecznosci gospodarowania
srodkami publicznymi przez organ wykonawczy jednostki samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Ko-
munalne” 2014, nr 6.

Piecha J., Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. S. Gajewski,
A. Jakubowski, wyd. 1, Warszawa 2018.

Przychodzki M., Saciriska K., Zasady gospodarowania mieniem przez jednostki samorzqdu terytorialnego
w Swietle nowelizacji ustawy o gospodarce komunalnej, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 9.

Rzatecka-Gill A., Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Lex/el. 2025, Art. 10a.

Soltyk P., Komisja rewizyjna jako element kontroli wewngtrznej w samorzqdzie terytorialnym, ,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 5.

Szewc A., Komentarz do art. 18a, [w:] Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. A. Szewc,
G. Jyz, Z. Ptawecki, wyd. 4, Warszawa 2012.

Ztakowski L., Komentarz do art. 18a,[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, Warszawa 2011.



